






Resumen del trabajo del pro-
fesor ROWLAND A. EGGER, que me-
reció el primer premio en la
Haldane Competition de 1961,
concurso convocado como en años
anteriores por el Royal Institute
of Public Administration inglés.
El trabajo ha sido publicado en
la revista de este mismo Insti-
tuto. (Public Administration, vo-
lumen 39, verano 1961, págs. 149
a 171.)
1. Introducción
El propósito esencial de la organiza-
ción administrativa es liberar las ener-
gías humanas a fin de que, dentro
de una jurisdicción convenida, puedan
realizar sus tareas sin interferencias.
Desde un punto de vista estructural,
su objetivo es crear, en una escala
piramidal de responsabilidad decre-
ciente, unidades tan independientes co-
mo sea posible. Políticamente, su ob-
jetivo es establecer el armazón de co-
municación a través del cual se fijan
las responsabilidades y se asegura la
coordinación. Ha de suministrar una
base de descentralización, condición
sine qua non de una Administración
eficiente y económica.
En los sistemas parlamentarios, el
Departamento ministerial o la División
en nomenclatura paquistaní, es gene-
ralmente la unidad básica de organi-
zación. No obstante, este concepto ge-
neral se ha modificado considerable-
mente a medida que han aumentado
las tareas del Gobierno y el número
de Departamentos y se han multiplica-
do los problemas de coordinación; el
caso es que el moderno desarrollo so-
cial y técnico ha colocado al Ministe-
rio en el centro del problema del con-
cepto de organización, que debido a
las características del sistema admi-
nistrativo presenta especiales compli-
caciones.
Como aclaración a lo ya dicho, la
organización administrativa en el Pa-
kistán adolece de los siguiente mayo-
res defectos:
— Las veintiocho Divisiones (o Depar-
tamentos ministeriales) son dema-
siado dispares para una efectiva ac-
ción coordinadora.
— Las oficinas, negociados, etc., esta-
blecidos desde la separación de la
India, no representan ningún des-
arrollo previamente trazado de la
maquinaria gubernamental.
— Los diecinueve Ministerios no pro-
porcionan unidades por las que se
pueda canalizar la función coordi-
nadora.
— Inexistencia de diferencias funda-
mentales entre las operaciones Une
y staff.
Con respecto a la reorganización
ministerial, el profesor R. A. Egger
afirma que la rama ejecutiva del Go-
bierno del Pakistán debería ser re-
organizada sobre la base de un núme-
108 d. a. 48 — diciembre 1961 — documentación bibliográfica
ro mínimo de Ministerios funcionales,
cuyas unidades activas serían los De-
partamentos. Actualmente, la mayoría
de los Ministerios no están bien orga-
nizados.
En segundo lugar, las actividades
esencialmente comerciales del Gobier-
no deberían ser organizadas como cor-
poraciones con gobierno propio y con
un alto grado de independencia.
Un tercer principio general es el que
los trabajos Une y staff deberían ser
tajantemente diferenciados, concen-
trando el trabajo staff en un solo lu-
gar y asegurando su coordinación. En
los regímenes parlamentarios la ubi-
cación tradicional de estas funciones
es el Ministerio de Finanzas, y en Pa-
kistán debería seguirse esta misma re-
gla.
En cuarto lugar, sigue diciendo el
profesor R. A. Egger, los deberes de
la Administración local deben ser se-
gregados de las funciones de los Mi-
nisterios centrales, a fin de evitar la
confusión de funciones existente en la
actualidad en Karachi.
De acuerdo con estos principios, el
trabajo permanente de la rama ejecu-
tiva del Gobierno del Pakistán debe
ser organizado según el plano que pro-
pone el profesor R. A. Egger, y que
no transcribimos por razones de es-
pacio.
En los cambios de organización pro-
puestos está implícito un aumento sus-
tancial de la función coordinadora de
la Secretaría del Gabinete que, a tra-
vés de Comités y Subcomités, soporta
el mayor peso del equilibrio del me-
canismo administrativo. Paralelamen-
te, se debía establecer el cargo de Con-
sejero del Gobierno, cuyo titular sería
el Jefe de todo el Cuerpo Administra-
tivo paquistaní.
La maquinaria del Gobierno consti-
tuye un continuo problema adminis-
trativo. La economía y la eficiencia en
el Gobierno requieren una investiga-
ción y una reorganización constantes
de la estructura administrativa. Es un
error creer que la rama ejecutiva del
Gobierno del Pakistán puede ser re-
organizada de una vez para siempre.
Surgen nuevas actividades a la vez
que las antiguas cambian, aumentan,
disminuyen o desaparecen. No se pue-
de hacer frente a los problemas de
hoy con una organización administra-
tiva de ayer, y,'por tanto, caduca. El
Pakistán ha tenido un buen comienzo
creando el personal de Organización
y Métodos, cuyo programa experimen-
tal debe ser reforzado en la primera
oportunidad, así como sus recursos, a
fin de permitirle una función más
efectiva en el campo de la organiza-
ción y dirección del Gobierno. Por el
momento, ha de procurarse la asisten-
cia técnica de personal extranjero a
través del Plan Colombo y del progra-
ma de Asistencia Técnica de las Na-
ciones Unidas, pero su objetivo ha de
ser el de formar un cuerpo perma-
nente de funcionarios paquistaníes es-
pecializados en la maquinaria del Go-
bierno. De la misma forma, continúa
el profesor R. A. Egger, el Gobierno
debería considerar la creación de un
Comité Consejero de Dirección, cuya
principal función sería impedir que el
programa de mejora de Organización
y Métodos se convirtiera en otra tarea
rutinaria.
2. El sistema administrativo
El establecimiento de grupos de Mi-
nisterios funcionales relacionados con
sus Departamentos mediante un cui-
dadoso estudio de los fines y objetivos
administrativos constituye un primer
paso muy importante para asegurar
la eficiencia de las operaciones. Pero
esto no garantiza por sí solo una bue-
na administración. Más importante
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que la mejora de la estructura del Go-
bierno es resolver el básico dilema de
dirección del mismo, creado por la rá-
pida transición del Pakistán, de un
régimen colonial a un moderno estado
progresivo. Las semejanzas externas
entre el sistema administrativo paquis-
taní y el británico son sustanciales. Es-
tas semejanzas han impedido distin-
guir frecuentemente las igualmente
sustanciales, aunque menos aparentes,
diferencias puestas en claro por el in-
forme Tottenham de 1946 sobre la
India:
«La razón para un cambio de siste-
ma sobre la base del esquema presen-
tado al Comité de Secretarios es que
el actual mecanismo se ha roto bajo
el peso de la guerra y resultaría a
ciencia cié] ta desigual para las tareas
de reconstrucción y desarrollo de la
postguerra, a menos que sea radical-
mente alterado y reforzado. Se arguye
que esto es factible si se crea un Cuer-
po Administrativo central, según el
modelo de Whitehall, pero aun admi-
tiendo esta necesidad, ¿ha de enten-
derse que el cambio ha de ser total?
Considerando el esquema en su to-
talidad, se advierten tres razones para
un cambio de sistema:
— Aumento del número total de fun-
cionarios en el Gobierno de la In-
dia.
— Mejora de la calidad del elemento
permanente representado ahora por
los Superintendentes y los Auxilia-
res.
— Creación de un nuevo sistema de
consulta interdepartamental dado
el aumento en número de Departa-
mentos.
Sólo en este último aspecto, señala
el Informe Tottenham, es realmente
necesario el cambio de nuestro siste-
ma. Por el contrario, no es necesario
aumentar el número de funcionarios;
lo que se ganaría en cantidad se per-
dería en calidad. La experiencia ad-
ministrativa y la de Secretaría son in-
compatibles. Ese es el dilema.»
Tiene razón el Informe Tottenham
al decir que no se puede combinar en
el mismo individuo la experiencia ad-
ministrativa y la de Secretaría. Pero
el verdadero problema es, según el pro-
fesor R. A. Egger, la oposición entre
centralización y localización de los pro-
cedimientos de la decisión administra-
tiva.
3. Dirección administrativa
Los objetivos de la dirección admi-
nistración en el Estado moderno son
procurar el programa, la organización,
personal, dirección, supervisión y con-
trol y asegurar el ejercicio de estas
funciones de acuerdo con los impera-
tivos de la dirección política. Ahora
bien, la dirección administrativa del




— Está menos supervisada de lo nor-
mal; y
— Tiene más agentes impulsores que
personas encargadas de llegar a
una conclusión.
El resultado final es una completa
congestión en la médula y parálisis en
las extremidades. Esta congestión pro-
viene del hecho de que el Gobierno
de la India estaba muy centralizado
y el Pakistán ha seguido el mismo ca-
mino, pero su causa principal resulta
de la falta de una sistemática delega-
ción por parte de los Ministros.
El problema de la supercoordinación,
lo mismo que el de la supercentrali-
zación, se refiere en parte a la estruc-
tura, y en parte, a la dirección. La
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consulta interdepartamental no es la
única técnica de coordinación, ni si-
quiera la más importante. Es, sin em-
bargo, el método que produce más re-
trasos e ineficacia. La reorganización
propuesta, dice el profesor R. A. Egger,
permite un procedimiento de consulta
interdepartamental que facilite la de-
cisión y la acción. El otro problema
fundamental es la necesidad de cortar
las consultas marginales a elementos
a quienes no incumben. El abordar los
problemas en todos los niveles consti-
tuye, por supuesto, la técnica más ex-
peditiva de coordinación.
Cualquiera que observe indiferente-
mente el mecanismo administrativo
del Gobierno del Pakistán, podrá fácil-
mente suponer que constituye uno de
los más rígidos y cuidadosamente su-
pervisados del mundo. En la realidad,
apenas existe supervisión. Los órganos
encargados de ella no supervisan los
escritos de sus subordinados, sino que
los escriben nuevamente. Esta falta
de supervisión, producida por la insis-
tencia de los funcionarios en hacer el
trabajo correspondiente a niveles in-
feriores retrasa la acción y produce
atascos inimaginables. Lo normal se-
ría que el escrito llegara a un funcio-
nario responsable sin demora alguna.
¿Por qué no se ha llevado a cabo esta
elemental medida, base de toda efi-
ciente supervisión? La razón es senci-
lla. La tarea de supervisión requiere
que una persona conozca mejor los
detalles del trabajo realizado que la
que lo llevó a cabo, pero en el Pakistán
este papel supervisor ha sido encomen-
dado a funcionarios poco eficientes en
el proceso administrativo.
La Administración pública del Pa-
kistán no cuenta con funcionarios ca-
paces de una acción expeditiva. El tra-
bajo ejecutivo debería estar localizado
en Departamentos, bajo las órdenes de
funcionarios técnicos, independientes
en lo posible de todo formalismo in-
capaz de desarrollar un trabajo.
4. Elementos para una solución
de compromiso
• La tradición administrativa concede
un gran valor al sistema de dirección
desarrollado en Gran Bretaña, en el
que los grados superiores del Cuerpo
Administrativo están ocupados por
personas que dividen su tiempo entre
el centro y las provincias, y cuya po-
lítica se apoya en un elaborado siste-
ma casuístico, realizado por oficiales
y funcionarios, depositarios de la in-
formación administrativa. La práctica
difiere considerablemente de este ideal,
puesto que muchos de los cargos di-
rectivos no están ocupados por hom-
bres del Cuerpo Administrativo. No
obstante, según apunta el profesor
R. A. Egger, parece imprudente aban-
donar el modelo clásico. Ahora bien,
¿es posible restaurar este prototipo
clásico acomodándolo a las necesida-
des del gobierno moderno? Tal adap-
tación es posible si bien supone en
ciertos puntos una ruptura con la
práctica actual, ruptura que, por otra
parte, tiende a una vuelta hacia los
principios clásicos. La solución requie-
re la aceptación de las siguientes lí-
neas fundamentales de desarrollo:
— Crear fuertes Departamentos fun-
cionales a los que se revestirá de
deberes y responsabilidades ejecuti-
vos y administrativos. Los Directo-
tores de estos Departamentos ocu-
parían el mismo rango en la je-
rarquía administrativa que los Se-
cretarios de gobierno y serían Di-
rectores permanentes de sus Depar-
tamentos.
— Descentralizar en lo posible la au-
toridad ministerial, delegando sus
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poderes el Ministro en los Directo-
res ejecutivos y éstos en los Direc-
tores de las subdivisiones.
— Convertir la actual Secretaría en
un Cuerpo ministerial, consejero
del Ministro, junto con los Directo-
res ejecutivos.
— Revisar los procedimientos a fin de
permitir al alto personal abordar
rápidamente los problemas.
Todo esto requiere cambios morales
e intelectuales, así como de procedi-
miento. Requiere, en una palabra, el
cambio del rumbo seguido por la Ad-
ministración pública durante mucho
tiempo.
Se debe prestar una cuidadosa aten-
ción al mecanismo interno de los De-
' partamentos y al establecimiento de
unidades subdepartamentales capaces
de recibir y de ejercitar los poderes
delegados, pero lo verdaderamente im-
portante es ajustar la organización de
los Departamentos a sus funciones.
Una vez organizados los Departa-
mentos y sus subdivisiones, se debe
afrontar el problema de la delegación.
En el plano ministerial debía crearse
un Comité de Gabinete encargado de
presentar al Gobierno un plan de dele-
gación de los poderes ministeriales a
los Directores de Departamentos; asi-
mismo, debían establecerse varios Co-
mités ministeriales que informaran so-
bre la subdelegación de poderes a los
Directores de las subdivisiones depar-
tamentales.
La reorganización de las Secretarías
en altas dependencias ministeriales
constituye, a juicio del profesor R. A.
Egger, un paso fundamental para rea-
lizar el programa de ajuste de la di-
rección a las exigencias actuales. Es-
tas dependencias ministeriales necesi-
tarán, como mínimo:
— Un Consejero del Ministro que le
asesore, así como a los Directores
de los Departamentos en las mate-
rias en que sea requerido.
— Un alto funcionario administrativo,
cuyas funciones serán dirigir el
presupuesto y otras materias de Ad-
ministración general, a petición del
Ministerio.
— Un funcionario cuya misión será
revisar continuamente los progra-
mas emprendidos por los Departa-
mentos y sus divisiones.
Evidentemente, estas recomendacio-
nes deben ser consideradas en rela-
ción con la dimensión de cada Minis-
terio y la complejidad de sus proble-
mas. Con estas medidas, la transfor-
mación de las actuales Secretarías en
altas dependencias ministeriales será
completa, si bien se necesitará esta-
blecer ciertos Comités interdeparta-
mentales que se ocupen de las mate-
rias que afectan a más de un Depar-
tamento.
La supresión de las Secretarías mi-
nisteriales tendrá como consecuencia
inmediata que todos los informes pa-
sen directamente al Departamento al
que correspondan, o, en ciertos casos,
a un Comité interdepartamental, lo
.que eliminará una de las causas del
actual retraso.
Al mismo tiempo urge establecer un
programa en el plano departamental,
a fin de crear un procedimiento de
acción rápida.
— En el mecanismo departamental to-
das las comunicaciones deben lle-
gar directamente al funcionario in-
mediatamente inferior al Director
del Departamento, funcionario que,
en el caso de que se necesitara una
posterior investigación, indicará el
tipo y la extensión de la misma.
— Las recomendaciones de la Unidad
Central de Organización y Direc-
ción respecto a organización y pro-
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cedimientos deben ser aplicadas en
las operaciones departamentales.
La labor de la Unidad Central de
Organización y Dirección en lo re-,
férente a la mejora de procedi-
mientos de trabajo debe ser inten-
siva y acelerada.
Tan pronto como fuera posible, ter-
mina diciendo el profesor R. A. Eg-
ger, debía establecerse una Unidad
de Mecanismo de Oficina, e incor-
porarla al personal de la Unidad
Central de Organización y Direc-
ción, a fin de que estudiara conti-
nuamente la aplicación del moder-
no mecanismo y su adaptación al
trabajo del Gobierno del Pakistán.







Con este título publica el pro-
fesor CARRASCO BELINCHÓN un tra-
bajo que ha aparecido en la
Revista de Trabajo, número de
marzo-abril de 1961 (año XXIII,
núm. 2, págs. 395 a 422), y cuyo
resumen damos a continuación.
1. Planteamiento
Las razones que abonan el estable-
cimiento de un sistema de sugerencias
son, como dice el autor de este tra-
bajo, múltiples. Ante todo, su función
principal es la de completar la efica-
cia y la capacidad creadora de toda
organización. En efecto, no basta que
exista en ella un nivel superior con
muchos conocimientos y experiencia.
Hace falta que colaboren también los
que están por debajo de esa cabeza,
con lo cual se conseguirá aumentar
el «capital imaginación de la socie-
dad», que, en frase de A. Virenque,
está formado por la suma de las ima-
ginaciones de todos los miembros de
la sociedad. Esta idea implica otra de
mayor trascendencia aún, que es la
de considerar a todos y a cada uno
de los empleados de una organización
como personas dotadas de inteligencia
y no como meras máquinas. Si el diri-
gente tiene casi la obligación de «te-
ner ideas felices», no quiere con ello
decirse que el último empleado no ten-
ga derecho a tenerlas y, por tanto, no
puedan ser utilizadas.
El sistemas de sugerencias es, pues,
un medio más de poner a contribu-
ción la imaginación y la inteligencia
de todos y cada uno de los empleados
de una organización, e incluso de las
personas que, ajenas a ella, puedan te-
ner interés en aportar una idea o un
proyecto para el mejor funcionamien-
to de la misma.
Por supuesto, este sistema es parte
de una política de relaciones humanas,
pero, a su vez, se basa en ella, pues
un sistema de iniciativas y sugerencias
nunca funcionará con resultados posi-
tivos en un grupo en el que las rela-
ciones humanas son deficientes.
2. Problemática general
2.1. NOCIÓN DE SUGERENCIA
Se define la sugerencia como toda
idea dirigida a introducir una mejora
que implique:
— Aumento del rendimiento.
— Facilidad en el trabajo.
